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Hoofdstuk 2
De lokale verzorgingsstaat tussen woord en daad
Jurre van den Berg1
1 Inleiding
De verwachtingen over de uitwerking van de drie decentralisaties in het sociaal 
domein zijn hooggespannen. Zo lezen we in het regeerakkoord van het kabinet-
Rutte II:
‘Het overbrengen van een groot aantal taken van het Rijk naar gemeenten maakt 
meer maatwerk mogelijk en vergroot de betrokkenheid van burgers. Gemeenten 
kunnen de uitvoering van de taken beter op elkaar afstemmen en zo meer doen voor 
minder geld.’ 2
Beleidsmakers en politici geloven graag dat decentralisatie leidt tot efficiënter, 
effectiever en samenhangend beleid dat inspeelt op lokale behoeften en de kracht 
van de lokale gemeenschap benut. Maar het woord ‘geloven’ is hier op zijn plaats: 
decentralisatie lijkt verworden tot een ‘allesoverheersend mantra’3 waar iedereen 
voorstander van is. Want wie is er nu tegen ‘meer doen voor minder geld’? Genoeg 
reden tot argwaan. Zijn de verwachtingen wel realistisch?
Uit een evaluatie van het Nederlandse decentralisatiebeleid 1993-20054 blijkt 
dat zeker niet altijd sprake is van kwaliteitsverbetering, kostenbesparing en maat-
werk. Bovendien is de betrokkenheid van de lokale politiek vaak van onvoldoende 
niveau. Dit roept de vraag op welke voorwaarden er verbonden zijn aan succesvolle 
decentralisatie. Die voorwaarden zullen in deze bijdrage worden onderzocht.
In de decentralisatietheorie is de cruciale aanname dat lokaal beleid doel-
treffender, doelmatiger en democratischer kan zijn, mits lokale overheden de 
ruimte krijgen om het beleid zelf vorm te geven.5 Deze beleidsvrijheid bepaalt 
1 Jurre van den Berg was tot 1 januari 2013 als onderzoeker verbonden aan het onderzoeks-
programma Governance of Activation van de afdeling Bestuurswetenschappen van de Vrije 
Universiteit Amsterdam. Delen van deze bijdrage zijn ontleend aan Berg, J. van den (2013). De 
 spagaat van de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Beleid en Maatschappij, 40(2), 205-220.
2 Regeerakkoord VVD-PvdA, 2012, p. 42.
3 Frissen, P. (2011). Lof der inconsistentie. Binnenlands Bestuur, 17-06-2011. 
4 Boogers, M.J.G.J.A., Schaap, L., Karsten, N., & Munckhof, E.D. van den (2008). Decentralisatie 
als opgave: Een evaluatie van het decentralisatiebeleid van de Rijksoverheid (1993­2008). Den Haag: 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
5 Gilsing, R. (2005). Bestuur aan banden: Lokaal jeugdbeleid in de greep van nationaal beleid. Den 
Haag: Sociaal en Cultureel Planbureau.
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het speelveld voor decentrale overheden. Omdat beleidsvrijheid afhankelijk is 
van de machtsverhouding tussen centrale en lokale overheden, is deze relatie van 
cruciaal belang voor het succes van lokaal beleid. Nu laat juist deze verhouding 
zich typeren als een ‘permanente worsteling’ tussen lokale autonomie en cen-
trale regie.6 Gelijktijdig aan de overdracht van verantwoordelijkheden aan lagere 
overheden is namelijk vaak sprake van aanzienlijke inmenging en controle door 
het Rijk. De ene hand geeft, de andere neemt. Volgens Allers en De Kam komt 
dit omdat beleidsmakers in Den Haag de touwtjes niet uit handen willen geven.7
Het is aannemelijk dat deze zogenoemde ‘recentraliseringsreflex’ een belem-
mering vormt voor de ontwikkeling van lokale verzorgingsstaten. Daarom zal in 
dit artikel worden nagegaan of deze reflex zich voordoet en hoe groot het speelveld 
voor de lokale verzorgingsstaat eigenlijk is.
Maar met de beantwoording van deze vragen zijn we er nog niet. Ruimte 
geven is niet genoeg: gemeenten moeten ook over de expertise en middelen, het 
‘bestuurlijk vermogen’ beschikken om de ruimte te bespelen. Decentralisatie 
is in deze zin ‘een opgave’.8 Zowel bij wetenschappers9 als bij (in het bijzonder 
kleinere) gemeenten zelf10 bestaat gerede twijfel of gemeenten de nieuwe verant-
woordelijkheden wel aankunnen. Ook dit onvermogen zou de ontwikkeling van 
lokale verzorgingsstaten in de weg kunnen staan. Kunnen gemeenten wel invul-
ling geven aan de geboden beleidsruimte?
Om deze twee kwesties te onderzoeken zullen we ons baseren op de theoreti-
sche kennis over de relatie tussen centrale en decentrale overheden, en over het 
vermogen van decentrale overheden om bestuurlijke ruimte te benutten. Vervol-
gens zal op basis van evaluaties van eerdere decentralisaties, de WWB en de Wmo, 
worden nagegaan of en hoe deze knelpunten een rol spelen bij de lokalisering van 
de verzorgingsstaat.
2 Lokale welzijnslandschappen?
2.1 Ruimte en gereedschap
Nieuwe ontwikkelingen op het gebied van bestuur en beleid vragen om nieuwe 
theoretische concepten om deze trends te kunnen beschrijven en analyseren. In 
dit artikel doen we een beroep op de ontluikende literatuur op het gebied van 
6 Pollitt, C. (2005). Decentralization: A central concept in contemporary public management. 
In E. Ferlie, L.E. Lynn & C. Pollitt (Eds.), The Oxford Handbook of Public Management (pp. 371-
397). Oxford: Oxford University Press.
7 Allers, M.A., & Kam, C.A. de (2010). Renovatie van het huis van Thorbecke. In C.A. de Kam, 
J.H.M. Donders & A.P. Ros (Red.), Miljardendans in Den Haag (pp. 185-207). Den Haag: Sdu 
Uitgevers.
8 Boogers e.a., 2008 (zie noot 4).
9 Putters, K., Grit, K., Janssen, M., Schmidt, D., & Meurs, P. (2010). Governance of local care & 
social service: An evaluation of the implementation of the Wmo in the Netherlands. Rotterdam: 
Institute of Health Policy & Management.
10 Binnenlands Bestuur, 30-05-2008.
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‘the crafting of local welfare landscapes’.11 In deze benadering staan de bestuurlijke 
uitdagingen van de ‘opleving van het lokale’ centraal. In nieuwe samenwerkings-
verbanden tussen gouvernementele en non-gouvernementele actoren (bedrijven, 
maatschappelijke organisaties, burgers) moet lokaal beleid gesmeed of ‘gecraft’ 
worden. Zo zouden diverse ‘landschappen’ kunnen ontstaan, dat wil zeggen een 
variëteit aan lokale verzorgingsstaten, die uiting geven aan lokale omstandighe-
den, partnerschappen en voorkeuren.
Maar dit gaat niet vanzelf. Actoren hebben namelijk ruimte (space) en hulp-
middelen (tools) nodig om de aan hen gestelde beleidsuitdagingen tot een goed 
einde te brengen. ‘Ruimte’ verwijst in deze context naar de politieke, bestuurlijke 
en juridische vrijheid, de beleidsruimte die de actoren ter beschikking staat om 
te handelen. Hiertoe zou gedetailleerde nationale wetgeving moeten worden ver-
vangen door algemenere kaderwetgeving waarbinnen lokale overheden keuzes 
kunnen maken over activeringsdoelen, doelgroepen en aanpakken. Onder 
‘hulpmiddelen’ worden zowel technische (geld, mensen, vaardigheden) als insti-
tutionele en symbolische (legitimiteit, steun, ideeën) hulpbronnen verstaan die 
kunnen worden ingezet en/of noodzakelijk zijn bij het aangaan van bestuurlijke 
uitdagingen. De combinatie van ruimte en hulpmiddelen bepaalt en beperkt uit-
eindelijk de bestuurbaarheid van lokale besturingskwesties.
De vraag is nu of er door de invoering van de WWB en de Wmo al daadwer-
kelijk sprake is van de ontwikkeling van lokale verzorgingsstaten waarin naar 
lieve lust ‘gecraft’ wordt. Daarom moet worden nagegaan of wordt voldaan aan 
de condities die hiervoor gelden. Is er op deze terreinen sprake van een verruimd 
speelveld (space) voor lokale overheden, of is de verzorgingsstaat tot op heden een 
centralistisch en bureaucratisch bastion gebleven, gefixeerd op landelijke unifor-
miteit? En als er al sprake is van meer ruimte voor gemeenten, beschikken zij dan 
wel over de bestuurskracht (tools) om het nieuwe speelveld te bespelen?
2.2 Ruimte voor lokale praktijken
Lokale verzorgingsstaten ontstaan niet vanzelf. Betrokken partijen, in de eerste 
plaats de lokale overheden, moeten de ruimte krijgen van de rijksoverheid om in 
te spelen op lokale omstandigheden en om dit af te stemmen met lokale partners. 
Juist op dit punt laat de onderzoeksliteratuur zien dat er vaak sprake is van een 
discrepantie tussen retoriek en realiteit. De door het Rijk beloofde overdracht van 
verantwoordelijkheid wordt zelden bewaarheid. Decentralisatie is, in de woorden 
van Pollitt en Bouckaert, ‘makkelijker gezegd dan gedaan’.12
Deze tweeslachtigheid geldt ook voor de Nederlandse situatie. ‘Enerzijds’, zo 
stelt Gisling treffend, ‘wordt geleund op de gedachte dat de decentrale uitvoering 
van taken en bevoegdheden tot effectiever beleid leidt dan in het geval van centraal 
beleid. Anderzijds wordt de lokale beleidsruimte ingeperkt door de ambities van 
11 Bannink, D., Bosselaar, H., & Trommel, W. (Eds.) (2013). Crafting local welfare landscapes. Den 
Haag: Eleven International Publishing.
12 Pollitt, C., & Bouckaert, G. (2000). Public Management Reform: A comparative analysis. Oxford: 
Oxford University Press, p. 87.
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de centrale overheid, die tot uiting komen in wet- en regelgeving en in andere 
beleidsinstrumenten die de lokale beleidsruimte inperken.’13 Zo is er sprake 
van een ‘decentralisatie-paradox’:14 de overdracht van verantwoordelijkheden aan 
lagere overheden gaat vaak gepaard met meer centrale sturing op de uitvoering 
van deze taken.
Voor deze dynamiek zijn ten minste twee redenen. Ten eerste kunnen decen-
tralisatie en centralisatie ten dienste staan aan verschillende doelen die in combi-
natie worden nagestreefd.15 Zo kan decentralisatie worden ingezet om efficiëntie 
te bevorderen en worden vervolgens centraliserende maatregelen getroffen om 
ongelijke behandeling tegen te gaan. Daarnaast kan decentralisatie ertoe leiden 
dat centraal gestelde prioriteiten te weinig tot uiting komen, waarop gereageerd 
wordt met controle en dictaten.16 Ook de Raad voor het openbaar bestuur stelt:
‘Gemeenten [worden] steeds meer onderworpen aan kwaliteitsbewaking door het 
Rijk. De toenemende verantwoordings- en afrekencultuur is bovendien fnuikend 
voor de eigen ambities en het innovatieve vermogen van het lokaal bestuur. Te vaak 
ligt aan sturing of bemoeienis van bovenaf geen dwingende beleidsmatige oorzaak, 
maar een centralistische denkwijze en misplaatst gelijkheidsdenken ten grondslag.’17
Lokale beleidsruimte kan ook op subtiele wijze door indirecte centrale interven-
tie beperkt worden. Diverse auteurs hebben erop gewezen dat van sturing via 
financiële prikkels een sterk uniformerende werking kan uitgaan. Van Berkel en 
De Graaf spreken in dit verband van ‘implicit centralization’.18 Zo kan ondanks 
de formele beleidsvrijheid indirect worden gestuurd op de centraal gewenste 
beleidsuitkomst.
2.3 De eigen kracht van gemeenten
Wanneer gemeenten wel de ruimte krijgen om in te spelen op lokale omstan-
digheden en tegemoet te komen aan lokale voorkeuren, is het de vraag of lokale 
overheden beschikken over de vermogens (‘tools’) om de aan hen gestelde beleids-
uitdagingen tot een goed einde te brengen. Bestuurlijke capaciteit wordt daarom 
beschouwd als een cruciale factor in het decentralisatieproces. Het kan hierbij 
gaan om financiële middelen, maar ook om institutionele capaciteiten zoals het 
13 Gilsing, 2005, p. 24 (zie noot 5).
14 Allers & De Kam, 2010 (zie noot 7).
15 Berkel, R. van, Graaf, W. de, & Sirovátka, T. (2011). The Governance of Active Welfare States. In 
R. van Berkel, W. de Graaf & T. Sirovátka (Eds.), The Governance of Active Welfare States in Europe 
(pp. 1-21). Basingstoke: Palgrave Macmillan.
16 Toonen, T.A.J. (1987). Denken over Binnenlands Bestuur: Theorieën van de gedecentraliseerde een­
heidsstaat bestuurskundig beschouwd. Den Haag: VUGA.
17 Raad voor het openbaar bestuur (2005). Autonoom of automaat: Advies over gemeentelijke auto­
nomie. Den Haag: Raad voor het openbaar bestuur.
18 Berkel, R. van, & Graaf, W. de (2011). The Liberal Governance of a Non-Liberal Welfare State? The 
Case of the Netherlands. In R. van Berkel, W. de Graaf & T. Sirovátka (Eds.), The Governance of 
Active Welfare States in Europe (pp. 132-152). Basingstoke: Palgrave Macmillan.
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coördineren van lokale actoren, het in kaart brengen van lokale behoeften, het 
implementeren, monitoren, controleren en evalueren van beleid, en het afleggen 
van verantwoording aan hogere overheden. Wanneer deze capaciteit onvoldoende 
is, kan de doeltreffendheid van lokaal beleid in het geding komen.
In dit verband wordt vaak van ‘bestuurskracht’ gesproken.19 Het gaat hierbij 
om de uitvoeringscapaciteit (de mate waarin gemeenten beschikken over de kennis 
en kunde die nodig is om de gedecentraliseerde taak uit te voeren), de besliscapa-
citeit (het vermogen van gemeenten om gedecentraliseerd beleid af te stemmen 
op lokale wensen en omstandigheden) en de verantwoordingscapaciteit (de mate 
waarin gemeenten in staat zijn verantwoording af te leggen over de realisatie van 
landelijke beleidsdoelen en de wijze waarop die verantwoording van invloed is op 
de uitvoerings- en besliscapaciteit).
Eerdere decentralisaties hebben het gebrek aan bestuurlijk vermogen van 
gemeenten aan het licht gebracht.20 Lagere overheden ontberen in bepaalde geval-
len kennis en deskundigheid om de toegenomen beleidsruimte te benutten. Wel-
licht is het daarom dat met name kleine en middelgrote gemeenten terughoudend 
zijn over de komende decentralisaties.21 Uit onderzoek blijkt dat een ruime meer-
derheid van de gemeentesecretarissen en wethouders vindt dat er te weinig reke-
ning wordt gehouden met wat gemeenten aankunnen.22 Uit onderzoek blijkt dat 
grotere gemeenten sneller in staat zijn om decentralisatieopgaven te vervullen.23
Er zijn twee reacties op het onvermogen van met name kleinere gemeenten 
om de gedecentraliseerde verantwoordelijkheden te dragen. Ten eerste gaan 
pleidooien voor decentralisatie vaak gepaard met pleidooien voor bestuurlijke 
opschaling.24 Zo ook in het recente regeerakkoord van 2012, waarin wordt gepleit 
voor op schaling van gemeenten tot minimaal 100.000 inwoners om de over-
gedragen taken ‘op passende schaal’ uit te kunnen voeren. Het paradoxale van 
deze opschalingstendens is dat decentralisatie om beleid dichter bij de burger te 
brengen de lokale overheid juist op grotere bestuurlijke afstand van de burger 
plaatst. De intentie om in te kunnen spelen op de lokale omstandigheden wordt 
derhalve deels ondermijnd door een herdefinitie van wat onder ‘lokaal’ verstaan 
mag worden.
Een tweede mogelijke reactie op onvoldoende bestuurskracht is het over-
nemen van centrale modelverordeningen, bijvoorbeeld van de VNG of Divosa, 
of van succes volle beleidspraktijken van andere gemeenten.25 Hierdoor lijkt er 
geen sprake van ‘maatwerk’, maar van een uniformerende tendens: gemeenten 
19 Zie bijv. Boogers e.a., 2008 (zie noot 4).
20 Fleurke, F. (1997). Decentraliseren met beleid: Een heuristiek. Den Haag: Sdu Uitgevers.
21 Binnenlands Bestuur, 30-05-2012.
22 Boogers, A. (2009). Decentralisatie in perspectief. In S. Keuzenkamp (Red.), Decentralisatie en 
de bestuurskracht van gemeenten (pp. 18-25). Den Haag: Sociaal en Cultureel Planbureau.
23 Boogers e.a., 2008 (zie noot 4).
24 Allers, M.A. (2010). Het dogma van decentralisatie. Binnenlands Bestuur, 1-5-2010, 35-37. 
25 Veer, J. van der, Schalk, J., & Gilsing, R. (2011). Decentralisatie: maatwerk of uniformiteit? Het 
Wmo-beleid van Nederlandse gemeenten. Beleid en Maatschappij, 38(3), 265-282.
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 kopiëren elkaar. Toch wijst Van der Veer erop dat dezelfde beleidsconcepten in 
verschillende gemeenten een andere invulling kunnen krijgen.26
 Samengevat kan worden gesteld dat er drie redenen zijn die de bloei van een 
lokale verzorgingsstaat dwarsbomen. Ten eerste het belang dat wordt gehecht 
aan centrale beleidsdoelen en de angst dat hier op decentraal niveau te weinig 
prioriteit aan wordt verleend. Ten tweede het belang dat wordt gehecht aan het 
universele karakter van de verzorgingsstaat en de dreiging van ongelijke behande-
ling bij lokale variatie. Ten derde zorgt de beperkte bestuurskracht van met name 
kleinere gemeenten er via opschaling en kopieergedrag voor dat de beschikbare 
beleidsruimte niet altijd met ‘lokaal maatwerk’ wordt ingevuld. In het navolgende 
bekijken we of deze mechanismen zich hebben voorgedaan bij de invoering van 
de WWB en Wmo.
3 De bijstand als pendule
3.1 Beleidsruimte in de WWB: hinken op twee gedachten
Met de komst van de Wet werk en bijstand (WWB) in 2004 kregen gemeenten 
onder het adagium ‘werk boven inkomen’ behalve de uitvoeringsverantwoorde-
lijkheid ook een grotere beleidsvrijheid en de volledige budgetverantwoordelijk-
heid voor uitkeringen (het Inkomensdeel of I-deel) en re-integratie (het Werkdeel 
of W-deel). Dit betekende dat gemeenten die de uitgaven uit het inkomensdeel 
overschrijden door een relatief hoog aantal bijstandsgerechtigden, het budget uit 
eigen middelen moesten aanvullen. Gemeenten die wisten te besparen op dit 
deel, mochten het overschot houden.
Er was dus sprake van verregaande decentralisatie van beleidsvrijheid en mid-
delen. De memorie van toelichting bij de wet vermeldde hierbij: ‘Het karakter 
van de WWB – waarin een sterk accent ligt op de eigen verantwoordelijkheid en 
beleidsruimte van gemeenten – houdt in dat gemeenten daartoe in belangrijke 
mate zelf de mogelijkheden hebben.’ De decentraal uitgevoerde WWB moest een 
regeling worden waarin de lokale context van beleid en organisatie centraal staan 
in de vormgeving en aard van het activeringswerk. Te denken valt aan besluiten 
met betrekking tot het uitbesteden van re-integratiewerk aan commerciële par-
tijen, ‘inbesteding’ bij WSW-bedrijven en overeenkomsten met lokale werkgevers. 
Hieraan ligt het klassieke decentralisatieargument van responsiviteit ten grond-
slag: inspelen op lokale omstandigheden en behoeften.
Dit is echter één kant van het verhaal. Diverse auteurs hebben gewezen op 
sterke financiële sturing via het I-deel op het volume bijstandsgerechtigden, 
zodat gemeenten welhaast genoodzaakt zijn om zich vooral op de centrale 
26 Veer, J. van der (2013). Local welfare landscapes: The case of social care in the Netherlands. In 
D.  Bannink, H. Bosselaar & W. Trommel (Eds.), Crafting local welfare landscapes. Den Haag: 
Eleven International Publishing.
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beleids doelstelling van activering (volumedaling) te richten.27 Dit is een treffend 
voorbeeld van wat Van Berkel en De Graaf ‘impliciete centralisering’ hebben 
genoemd.28 Tevens zorgt de prikkelstructuur voor selectie-effecten zoals afro-
ming: gemeenten richten zich eerst op beter bemiddelbare cliënten, zonder dat 
hier een inhoudelijke overweging of het streven naar maatwerk aan tegen grond-
slag ligt. Hierdoor komt de gelijke behandeling van cliënten in gevaar.
De WWB kent daarnaast ook expliciete centrale voorschriften en bijsturing 
die de speelruimte van gemeenten beperken. Zo zijn gemeenten verplicht om 
verordeningen op te stellen voor ondersteuning bij arbeidsinschakeling en het 
aanbieden van voorzieningen (re-integratieverordening), en voor de verlaging van 
de uitkering bij het niet nakomen van verplichtingen (afstemmingsverordening). 
Bosselaar en collega’s concluderen in hun WWB-evaluatie: ‘Hoewel de WWB het 
principe van deregulering huldigt, is aan de wet een aantal voor gemeenten dwin-
gende bepalingen toegevoegd.’29 Zij noemen als voorbeelden dat gemeenten geen 
categoriale ontheffingen van de arbeidsplicht meer verlenen en geen categoriale 
bijzondere bijstand toekennen. Bovendien ervaren gemeenten een toename van 
de rapportagedruk op lokaal niveau. Volgens de onderzoekers ervaren gemeenten 
deze aanvullende regulering als belemmerend voor het ontwikkelen en uitvoeren 
van integraal lokaal beleid.
Ten slotte wordt de vrijheid van gemeenten beperkt doordat er regelmatig cen-
trale bijsturing van de lokale praktijken plaatsvindt. Dit kan het best geïllustreerd 
worden aan de hand van een passage uit de brief van voormalig minister van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid Kamp aan de Tweede Kamer:
‘Veel gemeenten zijn onvoldoende scherp op de naleving van de plichten die bij-
standsontvangers hebben. Het feitelijk niet of nauwelijks toepassen van sancties, 
de grote mate van vrijheid die medewerkers in de gemeentelijke uitvoering van de 
bijstand hebben bij het beoordelen van het gedrag van uitkeringsontvangers en de 
beperkte (toezichts)rol van de gemeenteraad bevestigen voor de staatssecretaris 
en mij dat er veel ruimte is voor verbetering in de gemeentelijke uitvoering. (…) 
Uitgangspunt is: wie kan werken moet ook werken; wie niet wil werken ontvangt 
geen uitkering. Het is onacceptabel dat mensen werk weigeren of de noodzaak niet 
voelen om aan de slag te gaan. De Nederlandse sociale zekerheid en de solidariteit 
die erin besloten ligt, zijn alleen te handhaven als mensen daar naar handelen. (…) 
Dit vergt een cultuuromslag bij zowel gemeentelijke bestuurders, de gemeentelijke 
27 Aa, P. van der (2012). Activeringswerk in uitvoering: Bureaucratische en professionele dienstverle­
ning in drie sociale diensten. Proefschrift Universiteit Utrecht; Berkel, R. van (2006). The decen-
tralisation of social assistance in The Netherlands. International Journal of Sociology and Social 
Policy, 26(1/2), 20-31; Bosselaar, H., Bannink, D., Deursen, C. van, & Trommel, W. (2007). Werkt 
de WWB? (Beleidsdoorlichting artikel 30 begroting SZW 2007). Utrecht: Meccano i.s.m. Universi-
teit Twente.
28 Van Berkel & De Graaf, 2011 (zie noot 18).
29 Bosselaar e.a., 2007, p. 14.
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diensten, als de mensen met een uitkering. (…) Een eenduidige activerende aanpak 
is gewenst.’30
Deze opvatting, samen te vatten als ‘gemeenten doen, ondanks de prikkelsturing 
via de budgettering, niet wat het Rijk wil’, werd omgezet in aanvullende wet- en 
regelgeving. Per 1 januari 2012 werden er verschillende wijzigingen in de WWB 
doorgevoerd, waaronder de inmiddels weer afgeschafte verplichte huishoudtoets. 
Ook buiten de WWB wordt door middel van flankerend beleid gerecentrali-
seerd door middel van de Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW- 
wetgeving, die in 2013 van kracht is geworden.
Van Berkel concludeert dat sinds de introductie van de bijstand in de jaren 
zestig van de vorige eeuw er zowel decentraliserende als centraliserende pro-
cessen hebben plaatsgevonden. De centrale overheid hinkt op twee gedachten: 
gemeenten worden in staat geacht vanwege kennis van de lokale omstandigheden 
effectiever en efficiënter te werken, maar tegelijkertijd bestaat de angst dat door de 
lokale beleidsvrijheid het centrale beleidsdoel van activering onvoldoende wordt 
nagestreefd.31 Hetzelfde kan gezegd worden over het optreden bij fraude. Om hier 
toch op te kunnen sturen zijn financiële prikkels en aanvullende reguleringen in 
het leven geroepen, die op hun beurt en paradoxaal genoeg de lokale beleidsvrij-
heid en de middelen die noodzakelijk zijn om tot effectief lokaal beleid te komen, 
lijken te belemmeren. Hieruit spreekt een vrij instrumentele opvatting van lokaal 
bestuur: het beleidsdoel is te belangrijk om aan gemeenten over te laten.
3.2 Bestuurskracht en de WWB: de managerswet
Hoe gaven gemeenten invulling aan de ruimte die de WWB hun wel biedt? 
De praktijk laat zien dat de bestuurskracht, zeker in de eerste jaren van de WWB, 
(te) beperkt was om de beschikbare ruimte naar eigen inzicht in te vullen. In 
de eerste plaats signaleren onderzoekers bij gemeenten vooral veel kopieer-
gedrag. Zo vormde de Work First-aanpak binnen twee jaar na invoering van 
de wet in 90 procent van de gemeenten de kern van het activeringsbeleid voor 
WWB-gerechtigden.32
In de tweede plaats hebben lokale bestuurders zich in de eerste jaren na de invoe-
ring nauwelijks beziggehouden met de invulling van de geboden ruimte in de 
wet. De keuze om de re-integratiemiddelen al dan niet vooral voor eenvoudig te 
bemiddelen cliënten te gebruiken (afroming) is in de meeste gemeenteraden geen 
onderwerp van debat geweest.33 Zo lijkt er, nota bene door toedoen van gemeen-
ten zelf, in de praktijk geen sprake van politieke decentralisatie maar van wat in 
de literatuur ‘managerial’ of ‘administrative decentralisation’ wordt genoemd,34 
30 Brief van minister Kamp van Sociale Zaken en Werkgelegenheid aan de Tweede Kamer 
(27-12-2012).
31 Van Berkel, 2006 (zie noot 27).
32 Bosselaar e.a., 2007 (zie noot 27).
33 Idem.
34 Pollitt, 2005 (zie noot 6).
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 waarbij de gemeente als uitvoerder van het beleid fungeert en niet als democra-
tisch hoeder. Of zoals Bosselaar en collega’s concludeerden: ‘Dit alles brengt het 
risico met zich mee dat de WWB in de praktijk een managerswet wordt.’35 Hun 
vrees lijkt te zijn bewaarheid.
Concluderend kan gesteld worden dat de WWB laat zien hoe de centrale over-
heid kan hinken op twee gedachten. Lokale beleidsvorming en -uitvoering vormen 
een aanlokkelijk perspectief met het oog op lokaal maatwerk en efficiencysturing. 
Maar in de praktijk is de angst te groot dat decentrale overheden andere beleids-
prioriteiten stellen, waardoor centrale doelen in het gedrang komen. Dit mondt 
uit in recentraliserende bijsturing in de vorm van verplichtingen aan gemeenten. 
Hiertegenover staat dat gemeenten er onvoldoende in slagen om aan de geboden 
ruimte in de WWB een specifieke lokale invulling te geven.
4 De Wmo als proeftuin
4.1 Beleidsruimte in de Wmo: de gemeente aan zet
Meer nog dan de WWB wordt de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo, 
ingevoerd in 2007) beschouwd als een proeftuin voor het ontstaan van lokale ver-
zorgingsstaten. Met de wet stond de wetgever een andere bestuurlijke vormgeving 
van het lokaal sociaal beleid voor ogen. De Wmo heeft tot doel de maatschappe-
lijke participatie en sociale samenhang te bevorderen. Een belangrijk onderdeel 
is de plicht voor gemeenten om mensen met een beperking in hun redzaamheid 
en maatschappelijke participatie te ‘compenseren’ door het bieden van ondersteu-
ning, zodat zij kunnen meedoen. Zorg is hierdoor niet meer een claimbaar recht. 
De beleidsdoelen zijn ondergebracht in negen ‘prestatievelden’. Daarbij gaat het 
om ondersteuning bij het voeren van een huishouden, het zich in en om het huis 
en lokaal kunnen verplaatsen, en om ondersteuning bij het opbouwen van sociale 
contacten. Daarnaast hebben gemeenten onder meer de opdracht om de leefbaar-
heid van de wijk te verhogen, mantelzorgers te ondersteunen of om vrijwilligers-
werk te bevorderen.
Het bestuurlijke doel van de Wmo was meer samenhang te brengen tussen 
diverse onderdelen van sociaal beleid door deze in één wet onder te brengen. 
Hierin herkennen we de ambitie van ‘integraal beleid’ die vaak als argument voor 
decentralisatie wordt aangevoerd. De verscheidenheid aan regelingen was voor de 
invoering van de Wmo voor burgers te verwarrend. Daarnaast kon het centrale 
systeem voor zorg en dienstverlening enerzijds niet voldoen aan de hoge eisen 
van burgers, maar liet het anderzijds ook niet de ruimte voor het nemen van eigen 
verantwoordelijkheid zoals van hen verwacht werd.36
Verder vervat de Wmo het idee dat op lokaal niveau de samenwerking met 
diverse maatschappelijke instellingen, zoals zorginstellingen, en belangenorga-
nisaties kan worden aangegaan. Gemeenten zijn verplicht een Wmo-plan op te 
35 Bosselaar e.a., 2007, p. 15 (zie noot 27).
36 Putters e.a., 2010 (zie noot 9).
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stellen, waarin beleidsdoelen en hun samenhang, samenwerking, de ondersteu-
ning van klantgerichtheid en een begroting zijn uitgewerkt. Dit plan wordt mede 
vertaald in een verordening die de verstrekking van individuele voorzieningen 
vastlegt.
Hoe is het in de Wmo gesteld met de beleidsruimte voor gemeenten, en lukt het 
hun hier invulling aan te geven? Als we kijken naar de diverse doelstellingen en 
beleidsterreinen die in de Wmo bediend moeten worden, is de wet complexer en 
veelzijdiger dan de WWB. Gemeenten krijgen daarbij veel verantwoordelijkheid 
en de vrijheid om beleid te laten aansluiten bij lokale omstandigheden, behoeften 
en preferenties (‘maatwerk’), binnen de kaders die de Wmo stelt: de gemeente is 
‘aan zet’.37 Beleidsdoelen als het streven naar participatie en de compensatieplicht 
voor gemeenten zijn algemeen geformuleerd, waardoor er veel beleidsruimte voor 
gemeenten is om hier zelf accenten in aan te brengen. Ook hebben gemeenten 
een grote beleidsvrijheid in de besteding van gelden. Gemeenten leggen daar-
naast horizontaal verantwoording af aan hun inwoners en niet verticaal aan de 
rijksoverheid.
Toch valt ook op dit beeld van zeeën beleidsruimte het een en ander af te 
dingen. Zo geeft de Wmo gemeenten niet op elk prestatieveld dezelfde beleids-
ruimte.38 Kruiter stelt bovendien: ‘De gemeente wordt dan weliswaar de uitvoer-
der, de centrale overheid blijft de financiële en institutionele kaders bepalen. (…) 
Tot in detail bemoeit de centrale overheid zich met de lokale praktijk.’39 Volgens 
Kruiter is de Wmo vooral bedoeld om ‘financiële doelstellingen te verwezenlij-
ken’.40 Om deze stellingen kracht bij te zetten citeert hij uit de Wmo-notitie van 
het ministerie van VWS (2004):
‘Het kabinet versterkt de positie van de gemeenteraad, burgers en hun organisaties 
door wettelijk voor te schrijven welke informatie de Colleges van B en W tenminste 
moeten leveren. (…) Gemeenten leveren in het verlengde hiervan de rijksoverheid 
informatie zodat het Rijk kan volgen hoe het systeem van de WMO landelijk werkt. 
Dat heeft het kabinet nodig om verantwoording af te leggen aan het parlement. (…) 
Het uitvoeren van de WMO is weliswaar een gedecentraliseerde gemeentelijke taak, 
maar de rijksoverheid is wel verantwoordelijk voor (de doelmatigheid van) de WMO 
als systeem.’
Het is de vraag hoe waarheidsgetrouw dit zwaar aangezette beeld van de in vrij-
heid gebonden gemeente is, want de Wmo biedt gemeenten ontegenzeggelijk een 
zekere vrijheid. Maar het mechanisme dat Kruiter wil illustreren, is helder: met 
de beste bedoelingen (‘versterkt de positie van de gemeenteraad, burgers en hun 
organisaties ...’) worden gemeenten toch aan de lijn gehouden (‘door wettelijk voor 
37 Klerk, M. de, Gilsing, R., & Timmermans, J. (2010). Op weg met de Wmo: Evaluatie van de Wet 
maatschappelijke ondersteuning 2007­2009. Den Haag: Sociaal en Cultureel Planbureau; Putters 
e.a., 2010 (zie noot 8); Van der Veer e.a., 2011 (zie noot 24).
38 De Klerk e.a., 2010, p. 32 (zie noot 36).
39 Kruiter, A.J. (2010). Mild despotisme: De hedendaagse democratie en verzorgingsstaat door de ogen 
van Alexis De Tocqueville. Amsterdam: Van Gennep, p. 342.
40 Idem, p. 339.
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te schrijven …’) omdat de rijksoverheid toch de eindverantwoordelijke primus inter 
pares is.
4.2 Bestuurskracht en de Wmo: kopieergedrag en reparatiewetgeving
Hoewel er dus geen consensus is over de lokale beleidsruimte en de (afwezigheid 
van) centrale bemoeienis in de Wmo, lijkt er, ten minste op papier en zeker in 
verhouding tot de WWB, een vrij grote beleidsruimte voor gemeenten te zijn op 
het gebied van zorg en ondersteuning. Hoe gaan gemeenten met deze ruimte om? 
Een interessante invalshoek is die van Van der Veer, die laat zien dat gemeenten 
hun traditionele ‘ideologisch profiel’ als een soort kompas richtinggevend laten 
zijn in hun ‘nieuwe’ Wmo-beleid, zelfs als zij zich bedienen van instrumenten 
die ook andere gemeenten gebruiken, zoals methoden voor ‘vraagverheldering’ 
of ‘kanteling’ van de dienstverlening.41 Ook Putters en collega’s geven aan dat er 
veel nieuwe projecten zijn ontsproten uit het Wmo-beleid.42 Er zijn volgens hen 
gemeenten die de nieuwe beleidsvrijheid omarmen en op zoek zijn gegaan naar 
nieuwe werkwijzen en organisatievormen. Echter, zij zien gemeenten ondanks 
veelbelovende en creatieve lokale experimenten vervallen in ‘oude werkwijzen 
die nog in de haarvaten van het ambtelijk apparaat en de organisaties in het veld 
zitten’.
Diverse studies tonen ook aan dat gemeenten zich aanvankelijk niet altijd goed 
raad weten met de geboden beleidsruimte.43 Weliswaar hadden in 2010 al negen 
op de tien gemeenten een ‘overkoepelende integrale visie op het Wmo-beleid’,44 
maar van nieuw ‘maatwerk’ was vaak geen sprake. In sommige gevallen werd 
oud beleid in een nieuw jasje voortgezet. Terwijl gemeenten aangeven oud beleid 
‘herijkt’ te hebben, zien andere betrokkenen, zoals cliëntenorganisaties, dit niet 
in. Desalniettemin zijn de onderzoekers optimistisch over de lokale vernieuwing, 
omdat zij met het verstrijken van de tijd nieuw beleid zien ontstaan. Hun conclu-
sie is dat het Wmo-beleid tijd nodig heeft om tot wasdom te komen. Kruiter toont 
zich echter nog steeds kritisch:
‘Wie de Wmo-plannen van de verschillende gemeenten doorneemt, kan zich niet 
aan de indruk onttrekken dat de richtlijnen van het ministerie van VWS gewerkt heb-
ben. Van fundamentele diversiteit is nauwelijks sprake. Het Rijk controleert achteraf 
en door het opstellen van protocollen controleert het vooraf.’45
De vraag is echter of Kruiter de verantwoordelijkheid voor de ogenschijnlijke 
beleidsuniformiteit niet te eenzijdig bij de rijksoverheid legt. Immers, gemeen-
ten zijn niet verplicht zich aan modelverordeningen te houden: in feite confor-
meren zij zichzelf. Feit is wel dat weinig gemeenten echt eigen accenten leggen 
41 Van der Veer, 2013 (zie noot 26).
42 Putters e.a., 2010 (zie noot 9).
43 Kruiter, 2010 (zie noot 38); Putters e.a., 2010 (zie noot 9).
44 De Klerk e.a., 2010, p. 272 (zie noot 36).
45 Kruiter, 2010, p. 344 (zie noot 38).
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door terug te vallen op de wettekst of modelverordeningen van de VNG. Volgens 
Putters en collega’s zijn het vooral minder actieve gemeenten die een dergelijke 
‘Pavlov-reactie’ vertonen.46 Ze weten zich geen raad met de geboden ruimte en 
vragen om meer duidelijkheid en eenduidige aansturing door VWS of de Ver-
eniging van Nederlandse Gemeenten. Van der Veer en collega’s zien hierin een 
kopieerneiging van onzekere en misschien onvoldoende toegeruste gemeenten. 
Putters en collega’s stellen dat ‘reparatiewetgeving’, zoals modelverordeningen, 
best practices, en scherpere definities en criteria voor de uitvoering niet passen in 
het gekozen beleidsmodel met veel vrijheid voor gemeenten om eigen keuzes te 
maken. Dit zorgt volgens hen voor recentralisering en uniformiteit in plaats van 
voor variatie en maatwerk.
Samengevat lijkt de Wmo potentie te hebben om een bloemenperk – of beter: 
een woekerend struikgewas – in de tuin van de lokale verzorgingsstaat te worden. 
De complexiteit en meervoudigheid van beleidsdoelen maken eenduidige centrale 
sturing haast onmogelijk en bieden veel ruimte voor lokale accenten in ideolo-
gie en uitvoering. Tegelijkertijd zijn alle besproken evaluaties het erover eens dat 
gemeenten moeite hebben de geboden ruimte te bespelen. Ze vallen uit bestuur-
lijke onmacht of onzekerheid vaak terug op modelverordeningen en nemen als 
succesvol beschouwde initiatieven van elkaar over. Hoewel hier de nuancering 
past dat hetzelfde beleidsconcept alsnog lokale invulling krijgt en er dus wel 
sprake is van gecamoufleerde lokale variatie, lijkt er van dit onvermogen een zelf-
uniformerende werking uit te gaan. Putters en collega’s concluderen dan ook ‘dat 
van een werkelijke paradigmaverandering nog geen sprake is’. Opgemerkt moet 
worden dat dit, anders dan bij de WWB, in de eerste plaats het gevolg is van de 
manier waarop gemeenten met de geboden beleidsruimte omgaan.
5 Conclusie: ‘het ideaal van decentraal’ versus ‘het gelijk van het Rijk’
Uit de casussen van de Wmo en met name de WWB blijkt ‘het ideaal van decen-
traal’ vaak te botsten met ‘het gelijk van het Rijk’.47 De rijksoverheid wil gemeenten 
wel inschakelen om centraal geformuleerde beleidsdoelstellingen na te streven, 
maar acht deze doelstellingen en het universele karakter van de verzorgingsstaat 
tegelijkertijd te belangrijk om ze werkelijk aan gemeenten over te laten. Het is 
de vraag of het ooit mogelijk is te ontkomen aan dit bestuurskundig perpetuum 
mobile: decentralisatie als oplossing voor centrale problematiek en centralisatie 
als reactie op decentrale omissies. Of zoals de Raad voor het openbaar bestuur 
(Rob) recent stelde: decentraliseren is vooral loslaten.48 En juist dat lijkt nu net niet 
het grootste talent van de Nederlandse rijksoverheid.
46 Putters e.a., 2010 (zie noot 9).
47 Vgl. Hupe, P. (2009). De werkvloer van de Wet maatschappelijke ondersteuning: Over regeldruk 
en gemeentelijke beleidsvoering. In S. Keuzenkamp (red.), Decentralisatie en de bestuurskracht 
van de gemeente (pp. 26-36). Den Haag: SCP.
48 Raad voor het Openbaar Bestuur (2013). Reactie op decentralisatiebrief Plasterk, 23-04-2013.
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Tegelijkertijd is het twijfelachtig of gemeenten wel toegerust zijn om de diverse 
nieuwe verantwoordelijkheden te dragen. Lang niet altijd beschikken ze over de 
bestuurskracht om tot lokale oplossingen te komen. Daarom wenden ze zich met 
de handen in het haar tot centraal geformuleerde modelverordeningen, waardoor 
er van ‘maatwerk’ niet echt sprake lijkt. En hoewel het vergroten van de democra-
tische legitimiteit van beleid een belangrijke inzet van decentralisatie is, blijken 
gemeenten hier vaak te verzuimen. Dit geldt niet alleen voor de WWB, waarin 
cruciale politieke vraagstukken te vaak als hamerstukken behandeld worden, 
maar ook bij andere decentralisaties.49 De vraag dient dus gesteld te worden of 
belangrijke (politieke) kwesties wel in goede handen zijn bij gemeenten.
De ervaringen met de WWB en de Wmo laten bovendien zien dat beleids-
ruimte en bestuurskracht sterk verweven zijn. Meer middelen vergroten de 
bestuurskracht van gemeenten, maar middelen gaan vaak gepaard met centraal 
geformuleerde eisen aan de besteding ervan, waardoor de beleidsruimte wordt 
ingeperkt. Deze afhankelijkheid is een ongemakkelijke waarheid, zeker in Neder-
land, waar gemeenten nog steeds in hoge mate financieel afhankelijk zijn van het 
Rijk.
Daarnaast blijven de kortingen waarmee decentralisaties gepaard gaan, een 
voortdurende reden van zorg. VNG, Divosa (koepel van sociale diensten) en Cedris 
(branchevereniging re-integratie) hebben al hun zorgen geuit over de financiële 
consequenties van de Participatiewet. Ook laat de VNG het Centraal Planbureau 
de financiële haalbaarheid van de geplande decentralisaties onderzoeken.
Dit wat pessimistische beeld van de lokalisering van de verzorgingsstaat ver-
dient echter ook nuancering. Weliswaar is de Wmo voor veel gemeenten nu nog 
een opgave, maar de aard van de wet heeft wel potentie voor een bloeiende lokale 
beleidspraktijk. Budgetten zijn weliswaar beperkt maar niet geoormerkt, beleids-
doelen zijn divers en abstract en algemeen geformuleerd (‘meedoen’), en er is veel 
ruimte voor samenwerking en lokale (politieke) accenten. Bovendien hoeft het 
voorgenomen opschalen van gemeenten niet ten koste te gaan van democratische 
legitimiteit door een herdefiniëring van wat ‘lokaal’ nog betekent, maar kan het 
deze democratische legitimiteit ook faciliteren doordat de handen ineen worden 
geslagen waardoor de bestuurlijke capaciteit wordt vergroot. Op lokale schaal ligt 
immers een beleidsterrein braak dat groter is dan menige gemeente.
49 Boogers e.a., 2008 (zie noot 4).
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